sl |ALIUNE FTALLANA
DEI COSTITULIONALISTI

OSSERVATORIO COSTITUZIONALE
Codice ISSN: 2283-7515

Fasc. 1/2021

Data: 2 febbraio 2021

Note minime sul disegno di legge Bonafede di riforma dell’ordinamento

giudiziario*

di Francesco Dal Canto — Professore ordinario di Diritto costituzionale, Direttore del
Dipartimento di Giurisprudenza nell 'Universita di Pisa

ABSTRACT: The essay examines the reform project of the judicial system approved by the
Government on September 2020 (A.C. 2681). The main objective of the proposal is to modify the
electoral law of the High Council of the Judiciary, as a response to the crisis of legitimacy that hit
this institution after the scandals of the summer of 2019. However, it is a very vast reform, which

affects numerous aspects of the discipline of the judiciary.

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. L’accesso, lo status e la “carriera” dei magistrati. — 3. |l
conferimento degli incarichi direttivi e semi-direttivi. — 4. L’organizzazione degli uffici. — 5. Le
interferenze tra magistrati e politica. — 6. La composizione, 1’organizzazione e il funzionamento del
Consiglio superiore della magistratura. — 7. L’elezione dei membri laici del Consiglio superiore
della magistratura. — 8. La disciplina elettorale per il rinnovo dei componenti togati del C.S.M. — 9.

In conclusione.

* Lavoro sottoposto a referaggio secondo le linee guida della Rivista.
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1. Premessa

Il disegno di legge Bonafede (A.C. 2681), presentato alla Camera dei deputati il 28 settembre
2020 ed attualmente in discussione in Commissione Giustizia in sede referente?, dispone la delega
al Governo per la riforma dell’ordinamento giudiziario e introduce nuove norme in materia
ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e
di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura.

Il testo si compone di 6 Capi e di 41 articoli. Sebbene il principale obiettivo che ha mosso i
proponenti sia stato quello di riformare la legge elettorale per il rinnovo dei componenti togati del
C.S.M., all’indomani della grave crisi di legittimazione che ha investito tale organo dopo gli
scandali dell’estate del 2019, si tratta di una riforma vastissima, che tocca numerosi aspetti della
disciplina dell’ordinamento giudiziario?.

Il testo contiene sia disposizioni di delega al Governo sia disposizioni immediatamente
precettive. Per quanto riguarda la delega, all’art. 1, comma 1, sono indicati gli ambiti di intervento
cui il Governo dovra metter mano entro un anno dall’entrata in vigore della legge, nel rispetto dei
principi e criteri direttivi piu compiutamente enunciati dagli articoli da 2 a 4: in particolare, il
Governo dovra emanare decreti legislativi per “rimodulare, secondo principi di trasparenza e di
valorizzazione del merito, 1 criteri di assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi”, per
“ridefinire, sulla base dei medesimi principi, i criteri di accesso alle funzioni di consigliere di
cassazione e di sostituto procuratore generale presso la Corte di cassazione” e per “riformare il
procedimento di approvazione delle tabelle organizzative degli uffici giudicanti e garantire un
contenuto minimo nella formazione del progetto organizzativo dell’ufficio del pubblico ministero”.

Inoltre, il Governo ¢ delegato a realizzare una “razionalizzazione del funzionamento del consiglio

1 A.C. 2681, contenente “deleghe al Governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e per l'adeguamento
dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di
eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della
magistratura”, consultabile in www.camera.it.

2 A riprova di cio, I’art. 1, comma 4, delega il Governo, entro 3 anni dall’entrata in vigore della legge, a raccogliere
le disposizioni dell’ordinamento giudiziario in un “testo unico compilativo” (cfr. art. 17-bis della legge n. 400/1988). Al
Governo viene dunque chiesto di ricondurre ad una sola fonte tanto le disposizioni del R.D. n. 12 del 1941 quanto il
complesso dei decreti legislativi di riforma dell’ordinamento giudiziario emanati nel 2006, in attuazione della legge n.
150 del 2005, e successivamente modificati a partire dalla legge n. 111 del 2007. Si tratta di un ottimo intento di
razionalizzazione della normativa di settore, anche se dobbiamo ricordare che una delega analoga era gia stata prevista
sia nella legge n. 150 del 2005 sia nella legge n. 111 del 2007, ma in entrambi i casi non ¢ stata attuata.
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giudiziario, con riferimento alla necessita di assicurare la semplificazione, la trasparenza e il rigore
nelle valutazioni di professionalita” e la “modifica dei presupposti per I’accesso in magistratura dei
laureati in giurisprudenza”.

Al comma 2 dell’art. 1 viene delineato il procedimento per I’esercizio della delega, prevedendosi
che gli schemi di decreto legislativo, adottati su proposta del Ministro della Giustizia, di concerto
con il Ministro dell’Economia e con il Ministro dell’Universita e della ricerca, debbano essere
trasmessi alle Camere per consentire alle commissioni competenti di esprimere il proprio parere
entro 30 giorni, trascorso il quale il Governo potra procedere in assenza di parere®.

Nei paragrafi che seguono si dara sinteticamente conto, tenendo insieme le disposizioni di delega
e quelle direttamente precettive e necessariamente sacrificando alcuni aspetti in questa sede ritenuti
di minore interesse, delle principali innovazioni in relazione a sette principali aree tematiche: 1)
I’accesso, lo status e la “carriera” dei magistrati; 2) il conferimento degli incarichi direttivi e semi-
direttivi; 3) I’organizzazione degli uffici; 4) le interferenze tra magistrati e politica; 5) le norme
riguardanti il funzionamento e 1’organizzazione del C.S.M.; 6) I’elezione dei membri laici del

C.S.M.; 7) la disciplina elettorale per il rinnovo dei componenti togati del C.S.M.

2. L’accesso, lo status e la “carriera” dei magistrati

Con riguardo all’accesso e alla c.d. carriera dei magistrati il disegno di legge contiene numerose
misure piuttosto eterogenee rispetto alle quali & ben difficile scorgere una ratio comune; si tratta,
semplicemente, di questioni da tempo segnalate dalla dottrina e dalla stessa magistratura come
meritevoli di puntuali interventi correttivi da parte del legislatore.

Per quanto concerne, in particolare, I’accesso in magistratura (art. 4), la riforma delega il
Governo a definire una nuova disciplina superando 1’attuale modello del concorso di secondo grado
al fine di ridurre i tempi che intercorrono tra la laurea dell’aspirante magistrato e la sua immissione

in ruolo.

3 E peraltro prevista la consueta clausola di scorrimento del termine per ’esercizio della delega, che comporta una
proroga di 90 giorni del termine per I’emanazione dei decreti legislativi quando il termine per 1’espressione del parere
parlamentare scada nei 30 giorni antecedenti alla scadenza della delega o successivamente.
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Tale proposta, condivisibile e del resto attesa, viene giustificata in relazione al bilancio
complessivamente negativo della riforma del 2006, che aveva introdotto il concorso di secondo
grado®, soprattutto in ragione dell’etd media piuttosto alta di ingresso in magistratura e delle
conseguenti ricadute organizzative in termini di difficolta di copertura degli uffici giudiziari e di
potenziali discriminazione nei confronti dei candidati meno abbienti®.

Inoltre, il Governo € delegato a ridurre le materie oggetto della prova orale del concorso, a
consentire lo svolgimento del tirocinio formativo presso gli uffici giudiziari anche ai laureandi in
giurisprudenza e a prevedere che la Scuola superiore della magistratura organizzi corsi di
preparazione al concorso per magistrato ordinario per coloro che abbiano svolto il suddetto
tirocinio. Viene poi ridotto a 3 anni (in luogo degli attuali 4) il periodo di permanenza nella sede di
prima assegnazione, decorso il quale il magistrato puo chiedere il trasferimento ad altra sede,
confermando che per tutte le sedi successive il periodo minimo di permanenza rimane di 4 anni.

Risulta altresi ridotto da quattro a due il numero massimo di passaggi dalle funzioni giudicanti
alle requirenti (e viceversa) effettuabili nel corso della carriera (art. 10); & questa una novita di un
certo rilievo, che rappresenta un’ulteriore “messa a punto” nell’ambito del delicato dibattito sulla
c.d. separazione/distinzione delle carriere. Si ricorda, a tale proposito, che la legge n. 150/2005
aveva segnato una svolta netta, con la possibilita di effettuare tale passaggio soltanto entro il terzo
anno di esercizio delle funzioni, facendo dell’obiettivo della separazione uno dei simboli piu esibiti
della riforma, mentre, successivamente, la legge n. 111/2007 aveva depotenziato tali novita,
consentendo al magistrato interessato di passare da una funzione all’altra fino a quattro volte

nell’intera carriera; adesso il legislatore sembra indicare una soluzione intermedia, i cui effetti non

4 Tale soluzione era stata a propria volta motivata in relazione alla crescita notevole dei candidati al concorso a
partire dagli anni Novanta e anticipata, dal 1997 al 2005, dall’introduzione di una prova selettiva informatizzata.

° A distanza di quasi quindici anni dalla precedente riforma, si & potuto verificare che I’intento di ridurre il numero
delle domande e stato raggiunto solo parzialmente mentre senza dubbio si € innalzata 1’eta di ingresso in magistratura:
dai 25 anni di etd media degli anni Sessanta si & passati agli attuali 33 anni (cfr. Relazione della Commissione di studio
sulla ricognizione delle attivita formative finalizzate all’accesso alla magistratura ordinaria, istituita dal Ministro
Orlando nel 2017).

In argomento cfr. G. LEGNINI, L ordinamento giudiziario a dieci anni dalla legge n. 150/2005: i temi persistenti e le
prospettive di sviluppo, in L ordinamento giudiziario a dieci anni dalla legge n. 150/2005, a cura di G. Ferri e A,
Teodoldi, Napoli, 2016, 222.

® Tuttavia, per quanto riguarda i magistrati che, prima dell’entrata in vigore della legge, hanno gia effettuato almeno
un cambio di funzioni (senza esaurire le quattro possibilita previste), il comma 2 dell’art. 10 stabilisce che per loro sia
possibile sempre e solo un ultimo mutamento, a condizione che, ovviamente, non abbiano gia effettuato quattro
mutamenti di funzione.
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sono facilmente prevedibili, ancorché si debba tenere conto che il fenomeno dei passaggi di
funzione registra oggi numeri piuttosto limitati.

Da segnalare poi, con specifico riguardo all’accesso alle funzioni di legittimita (consigliere di
Cassazione e sostituto procuratore generale presso la Corte di Cassazione), che la riforma richiede
I’esercizio effettivo delle funzioni di merito per almeno 14 anni e pertanto esclude la possibilita,
attualmente prevista, nel limite del 10% dei posti vacanti, dall’art. 12, comma 14, del d.Igs. n. 160
del 2006, di accedere a tali funzioni anche dopo la seconda o terza valutazione di professionalita
(art. 2, comma 3). Si tratta di una previsione rilevante, che sbarra la strada all’ingresso in
Cassazione dei magistrati piu giovani, che oggi potevano accedere attraverso una selezione distinta
(c.d. concorso speciale) se in possesso di “titoli professionali adeguati”, preferendo mantenere come
unico presupposto per 1’ingresso, fatta ovviamente eccezione per i meriti insigni di cui all’art. 106,
comma 3, Cost., quello, oggettivo, dell’esperienza maturata negli anni, ancorché accompagnata
dalla comprovata “capacita scientifica e di analisi delle norme™”’.

Ancora, il progetto intende modificare la disciplina riguardante le valutazioni di professionalita
(art. 3) con I’obiettivo condivisibile di semplificare e garantire maggiori rigore e trasparenza al
relativo procedimento. A tale proposito, il disegno di legge delega il Governo: a) a consentire ai
componenti laici del consiglio giudiziario di partecipare alla discussione finalizzata alla
formulazione dei pareri per la valutazione di professionalita dei magistrati; b) a valorizzare il ruolo
dell’avvocatura, consentendole di esprimere per tempo le proprie segnalazioni Sui magistrati
soggetti a verifica; c) a semplificare la procedura quando 1’esito appaia, sin dall’inizio, positivo; d)
a prevedere che i fatti accertati in sede di giudizio disciplinare siano oggetto di valutazione ai fini
del conseguimento della successiva valutazione di professionalita®.

Rispetto alla disciplina vigente, la previsione della possibilita per i componenti non magistrati
del Consiglio giudiziario di partecipare alle discussioni sulle valutazioni di professionalita é senza

dubbio un passo avanti nel senso di una maggiore trasparenza, e forse anche un maggior rigore®, dei

7 Cfr. M. CASSANO, L accesso in cassazione, in Codice dell’ordinamento giudiziario, a cura di A. lacoboni, G.
Grasso e M. Converso, Piacenza, 2020. 293

8 In argomento, cfr. G. GRAsso, Procedimento disciplinare e valutazione di professionalita: differenze e
interferenze, in La magistratura organo dell’ ANM, n. 1-2, 2015.

° Nel periodo dal 2008 al 2016, il 98, 22% delle valutazioni ha avuto esito positivo (cfr. Consiglio superiore della
magistratura, Ufficio statistico, La valutazione di professionalita dei magistrati, 9 gennaio 2017).
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procedimenti valutativi, anche se non viene comunque consentito loro di concorrere alle decisioni
ma soltanto di esercitare una sorta di “diritto di tribuna”.

Sul fronte della responsabilita disciplinare le novita sono poche e piuttosto puntuali: si prevede,
in particolare, I’inserimento di nuove condotte illecite commesse dal magistrato che non collabori
nell’attuazione delle misure volte a recuperare i ritardi ed a ridurre le pendenze dell’ufficio e dal
dirigente dell’ufficio che non adotti le iniziative richieste per recuperare tali carenze e non vigili
sulle condotte dei magistrati (art. 9). Si tratta di fattispecie di illecito peculiari, collegate al nuovo
ruolo attribuito ai dirigenti di monitoraggio e intervento in relazione a situazioni di crisi (cfr. art. 37
del d. I. n. 98 del 2011) riguardanti sia singoli magistrati (ritardo grave e reiterato nel deposito dei
provvedimenti) sia intere sezioni dell’ufficio (trend di smaltimento negativi).

Da segnalare anche la condivisibile introduzione dell’istituto della riabilitazione per il magistrato
che abbia subito le sanzioni disciplinari dell’ammonimento o della censura, trascorsi almeno 3 anni
dall’irrogazione e nel rispetto di specifici ulteriori presupposti di merito (art. 9).

Viene, infine, previsto il collocamento in aspettativa del magistrato al quale sia stato gia
accertato uno stato di infermita incompatibile con lo svolgimento delle funzioni giudiziarie, anche
nelle more della conclusione del procedimento volto ad accertare 1’infermita permanente e dunque

la dispensa dal servizio (art. 8).

3. Il conferimento degli incarichi direttivi e semi-direttivi

Con riguardo al conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, il comma 1 dell’articolo 2
detta principi e criteri direttivi per la “revisione dell’assetto ordinamentale della magistratura, con
specifico riferimento alla necessita di rimodulare, secondo principi di trasparenza e di
valorizzazione del merito, i criteri di assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi”.

In particolare, i principi e criteri direttivi di maggiore rilievo sono i seguenti:

1. il Governo dovra prevedere che tutti gli atti dei procedimenti di conferimento delle funzioni
direttive e semidirettive siano pubblicati nel sito del Consiglio superiore della magistratura,
superando 1’attuale disciplina che subordina la pubblicazione degli atti della procedura al consenso

degli aspiranti dirigenti;
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2. 1 procedimenti di conferimento delle funzioni dirigenziali (direttive e semidirettive) debbono
essere “avviati e istruiti secondo 1’ordine temporale con cui i posti si sono resi vacanti”, tranne che
si tratti della copertura dei posti di primo presidente e di procuratore generale della Corte di
cassazione;

3. viene altresi prevista una rigorosa procedura comparativa per 1’attribuzione delle funzioni
direttive che si svolge presso il Consiglio superiore della magistratura, che, su richiesta di almeno
tre membri della commissione competente, deve procedere all’audizione dei candidati; inoltre tale
organo ¢ tenuto a svolgere 1’audizione dei rappresentanti dell’avvocatura, dei magistrati e dei
dirigenti amministrativi che lavorano presso ’ufficio giudiziario di provenienza dei candidati
nonché a valutare specificamente gli esiti di queste audizioni ai fini della comparazione dei
candidati all’ufficio;

4. il Governo é delegato a modificare i requisiti per il conferimento delle funzioni direttive
previsti oggi dall’art. 10 del d.Igs. n. 160 del 2006, allungando almeno di 4 anni la durata della
carriera richiesta per accedere alle diverse funzioni (dalla quarta valutazione di professionalita e non
dalla terza, come oggi);

5. viene previsto un ulteriore requisito per 1’accesso alle procedure valutative per la copertura
dei posti direttivi, ovvero la frequenza, con conseguente superamento di una prova finale, di uno
specifico corso tenuto dalla Scuola superiore della magistratura, della durata di tre settimane;

6. vengono fissati una serie di principi e criteri direttivi attinenti ai parametri e agli indicatori
delle attitudini che dovranno essere valutati dal C.S.M. ai fini dell’attribuzione delle funzioni
direttive e semidirettive; in particolare, il Governo ¢ delegato a individuare “puntuali parametri e
indicatori delle attitudini, questi ultimi suddivisi in generali e specifici e distinti per tipologia di
ufficio”;

7. vengono direttamente indicati alcuni indicatori generali, che rappresentano una
codificazione e un ampliamento degli indicatori generali attualmente previsti dal T.U. della
dirigenza giudiziaria del 2015. Tra di essi, da segnalare che il Governo dovra valorizzare anche
I’attivita non giudiziaria svolta dal magistrato in posizione di fuori ruolo e le capacita relazionali
dimostrate nel corso della carriera negli uffici giudiziari;

8. l’anzianita rimane un criterio residuale, ovvero, in caso di equivalenza tra i profili
professionali dei candidati, prevale il piu anziano nel ruolo; peraltro, I’art. 10 del progetto prevede

che nei procedimenti per I’assegnazione delle funzioni direttive e semidirettive non siano valutati
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gli aspiranti che, rispetto al piu anziano tra i legittimati, presentino un’anzianita di servizio inferiore
di oltre sette anni per le funzioni semidirettive e di oltre cinque anni per le funzioni direttive®®;

9. alla scadenza del quadriennio nell’incarico, viene prevista una valutazione del lavoro svolto
dal dirigente per un eventuale rinnovo di ulteriori quattro anni; nel giudizio di conferma il C.S.M.
dovra tenere conto delle osservazioni del Consiglio dell’ordine degli avvocati e dei pareri espressi
dai magistrati dell’ufficio. Rispetto alla disciplina attuale, la norma di delega conferma il ruolo
dell’Avvocatura, che gia attualmente fornisce informazioni al Consiglio giudiziario ai fini del
parere sulla conferma nell’incarico direttivo, e introduce 1’obbligo di sentire i magistrati dell’ufficio
che il candidato alla conferma sta dirigendo. Questi ultimi, al momento, in base al T.U. del 2015,
non concorrono ufficialmente in alcun modo alla valutazione del dirigente;

10. in ogni caso, il dirigente non puo concorrere per una altra funzione direttiva prima che siano
trascorsi cinque anni dall’assunzione delle funzioni precedenti;

11. si prevede che il C.S.M. debba negare la conferma nell’incarico direttivo quando i
provvedimenti organizzativi adottati dal magistrato nell’esercizio delle funzioni direttive siano stati
reiteratamente rigettati dal Consiglio stesso per piu di una volta nel corso del quadriennio.

Come puo vedersi, le innovazioni sono numerose e piuttosto rilevanti.

Mi limito, in questa sede, ad alcune considerazioni essenziali, partendo da quelle piu generali.

Innanzi tutto, negli ultimi anni si era fatta sempre piu forte, in dottrina e in una larga parte della
magistratura, la richiesta di mettere mano alla disciplina introdotta con la riforma nel 2005, allorché
il parametro dell’anzianita, perno del sistema a partire dalla legge Breganze n. 560/1966, era stato
sostanzialmente sostituito con modalita di selezione di tipo concorsuale fondate prevalentemente
sulla valutazione del merito dei candidati. A prescindere dagli obiettivi che il legislatore aveva
inteso allora perseguire, infatti, tale riforma aveva di fatto innescato una serie notevole di

problemit?,

10 Nella Relazione di accompagnamento al progetto si osserva che “I’introduzione di fasce di anzianita, quale
presupposto idoneo a delimitare la gamma degli aspiranti legittimati a concorrere, ha una funzione di moralizzazione
(perché riduce lo spazio di discrezionalita del C.S.M. e attenua le spinte carrieristiche dei magistrati piu giovani) e si
fonda sull’assunto che la pit ampia esperienza professionale costituisca gia un valore positivo”.

11 Cfr. G. SILVESTRI, Notte e nebbia sulla magistratura italiana, in Questione giustizia, 12 giugno 2020, che osserva
come, sebbene 1’unico criterio oggettivo non aggirabile sia quello dell’anzianita, esso debba avere rilievo soltanto come
criterio residuale, a parita di merito, mentre la meritocrazia andrebbe “integrata con regole, queste si, molto rigide,
sull’ordine cronologico di trattazione delle pratiche riguardanti gli uffici direttivi e con audizioni accurate dei candidati
con maggiori titoli”; inoltre, I’A. auspica che il C.S.M. si renda “promotore di approfondimenti ed autore di linee guida
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Innanzi tutto, negli ultimi anni & prepotentemente rientrata nella cultura di una parte della
magistratura la logica della carriera, ovvero della rincorsa all’avanzamento di “grado”, e si ¢ venuta
a creare una piu netta separazione tra una sorta di “carriera dirigenziale”, percorsa da alcuni
magistrati, che si snoda da un incarico direttivo ad un altro incarico direttivo, e il normale
avanzamento dei magistrati “normali”*?,

Tale fenomeno, incompatibile con 1’assetto costituzionale della magistratura, che, com’¢ ben
noto, si fonda sugli assunti per i quali i magistrati sono soggetti “soltanto alla legge” (art. 101,
comma 2, Cost.) e si distinguono “soltanto per funzioni” (art. 107, comma 3, Cost.), ha pure
favorito il formarsi di una grande mole di aspettative, tensioni e pressioni che si sono scaricate sul
C.S.M., organo chiamato a gestire I’applicazione dei criteri in materia di carriera. Malgrado i
generosi tentativi di tale organo di rendere piu trasparenti le proprie scelte, attraverso I’adozione
della richiamata disciplina secondaria, tale obiettivo si é rivelato di ardua realizzazione e si é
rafforzata in una grande parte della magistratura la percezione che le scelte discrezionali del C.S.M.
siano sovente poco trasparenti e talora arbitrarie. Non sorprende, a tale proposito, che siano
aumentati esponenzialmente i casi in cui i provvedimenti adottati dall’organo di governo della
magistratura riguardanti incarichi direttivi e semidirettivi sono stati impugnati davanti al giudice
amministrativo per insufficiente o incongrua motivazione®?,

Inoltre, il fenomeno descritto ha pure contribuito a rafforzare le logiche corporative all’interno
del C.S.M., nel senso che i suoi componenti, soprattutto i togati ma non soltanto loro, hanno non
raramente assecondato le aspettative derivanti dalle rispettive appartenenze, spogliandosi del ruolo
di rappresentanti imparziali di pluralismo culturale per divenire meri terminali delle scelte delle
rispettive “associazioni di categoria”, al fine di tutelare gli interessi degli affiliati.

La riforma Bonafede, dunque, si prefigge I’obiettivo di definire in modo piu puntuale e oggettivo
i criteri di merito in base ai quali vengono assegnati gli incarichi direttivi e semi-direttivi,
trasferendo, per di piu, nella legge i criteri e gli indicatori fino ad oggi contenuti in atti para-
normativi adottati dal C.S.M.

innovative sulle tecniche di redazione dei pareri dei Consigli giudiziari, troppo uniformemente elogiativi e pertanto
talvolta fuorvianti in sede di comparazione tra candidati o di valutazione di professionalita”.

12 N. Rossl, L etica professionale dei magistrati: non un’immobile Arcadia, ma un permanente campo di battaglia,
in Questione giustizia, n. 3, 2019, 44 ss.

13 Cfr. Ufficio Statistico del C.S.M., in www.csm.it.
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In particolare, deve essere guardata in linea di massima con favore I’idea che il Consiglio
superiore della magistratura, in vista del conferimento di un incarico direttivo o semidirettivo,
debba procedere all’audizione dei rappresentanti dell’avvocatura, dei magistrati ¢ dei dirigenti
amministrativi che lavorano presso 'ufficio giudiziario di provenienza del candidato; se ¢ vero che
tale novita potrebbe in concreto anche prestarsi a qualche rischio di strumentalizzazione, € tuttavia
certo che il miglior modo per valutare la capacita di un magistrato di dirigere un ufficio sia quello di
ascoltare la voce di coloro che hanno lavorato a stretto contatto con lui.

Altrettanto condivisibile € poi la soluzione per la quale le assegnazioni debbano essere esaminate
secondo I’ordine temporale con cui i posti si rendono vacanti, al fine di scongiurare la nota e
deleteria prassi delle c.d. “nomine a pacchetto”, solo in parte mitigata dalla riforma del
Regolamento interno del C.S.M. del 2016*; cosi come, sempre in linea di principio, anche quella
volta a “ripesare” il criterio dell’anzianita, mantenendolo si come residuale, ma prevedendo, per
ciascun procedimento di assegnazione di funzioni direttive e semidirettive, che lo scarto massimo
(c.d. “fasce” di anzianita) tra il candidato piu giovane e quello piu anziano possa essere di cinque
(funzioni direttive) oppure di sette anni (funzioni semidirettive)*®.

Infine, da valutare ancora con favore, allo scopo di contrastare 1’idea che la dirigenza possa
essere uno status e non un servizio temporaneo, anche la scelta per cui il dirigente non puo
concorrere per una altra funzione direttiva se non dopo che siano trascorsi cinque anni dal
precedente incarico.

In realta, la previsione che lascia piu perplessi di questa parte della riforma é il rilievo forse
eccessivo che viene dato, ai fini di valutare i candidati ad un incarico direttivo, alle esperienze

svolte nell’ambito dello svolgimento di incarichi extragiudiziari, in ragione dell’eccessiva

14 Cfr. U. DE SIERVO, Il regolamento interno del CSM nel sistema delle fonti, in Osservatorio sulle fonti, n. 1/2018.

15 Cfr. M. PATARNELLO — E. MACCORA, La dirigenza descritta dalla proposta di Riforma del Ministro Bonafede, in
Questione giustizia, 15/07/2019, che osservano che “si tratta di un meccanismo che ha la positiva aspirazione di
ridimensionare taluni eccessi nell’uso della discrezionalita della scelta, ma che, per come articolato in concreto (duplice
intervento legittimazione e fascia, quest’ultima peraltro di entitd molto stringata di cinque anni, assenza di aperture
derogative e decorrenza dal pit anziano non “manifestamente inidoneo”) rischia di limitare eccessivamente (e per di piu
su aspiranti troppo anziani) la “platea” degli aspiranti concretamente valutabili per ciascun concorso (particolarmente
per gli uffici meno ambiti) e di reintrodurre condotte eticamente inaccettabili osservate nel passato lontano, in cui

9999

venivano sollecitate candidature “anziane” al solo fine strumentale di condizionare la decorrenza della “fascia””.
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consistenza che questi ultimi hanno assunto negli ultimi anni; cio che meriterebbe un intervento del

legislatore nel senso di ridurne il numero e di disincentivarli®e.

4. L’organizzazione degli uffici

All’art. 2, comma 2, del disegno di legge vengono indicati principi e criteri direttivi per la
riforma dell’organizzazione degli uffici giudicanti e requirenti.

In particolare, quanto all’organizzazione dell’ufficio del pubblico ministero, si prevede che 1
decreti legislativi di attuazione della delega dovranno attribuire al Consiglio superiore della
magistratura il compito di stabilire “i principi generali per la formazione del progetto organizzativo”
della procura della Repubblica, che dovra avere una periodicita non inferiore a quattro anni (in
luogo degli attuali tre) ed essere approvato con modalita analoghe a quelle previste per
I’approvazione delle tabelle organizzative degli uffici giudicanti, di cui si dira piu avanti.

In sostanza, il Governo é chiamato a fornire una base legislativa alla normativa secondaria della
quale in realta il C.S.M. si & gia in buona parte dotato. E noto, infatti, che le disposizioni sulla
riorganizzazione dell’ufficio del pubblico ministero, contenute nel decreto legislativo n. 106 del
2006, hanno fortemente accentuato il carattere gerarchico dell’organizzazione delle procure e che,
proprio al fine di delimitare la rilevante discrezionalita riconosciuta al Procuratore della Repubblica,
e intervenuto il C.S.M. in piu occasioni, da ultimo con una Circolare del 16 novembre 2017.

Gran parte dei contenuti fissati in tale Circolare vengono ora ripresi ed elevati al rango della
legge, cosi implicitamente giustificando, almeno sul piano del merito, I’attivismo normativo
mostrato negli ultimi anni dall’organo di governo della magistratural’.

Tra i contenuti minimi del progetto organizzativo indicati dalla proposta di legge, meritano di
essere segnalati, tra gli altri, la costituzione dei gruppi di lavoro, i criteri di assegnazione dei
procedimenti, i criteri di priorita nella trattazione degli affari, il procedimento di esercizio delle

funzioni di assenso sulle misure cautelari, le ipotesi e il procedimento di revoca dell’assegnazione,

16 Cfr. F. DAL CANTO, Per “voltare pagina” occorre ripensare anche la disciplina degli incarichi extragiudiziari
dei magistrati, in Forum di Quaderni costituzionali, n. 4, 2020, 1 ss.
17 Cfr. F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, Torino, 2020, 211.
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I’individuazione del procuratore aggiunto o comunque del magistrato designato come vicario.
Come detto, si tratta per lo piu di conferme della normazione secondaria del C.S.M.

A ben vedere, peraltro, un aspetto effettivamente innovativo attiene alla necessita che il progetto
espliciti i criteri di priorita nella trattazione degli affari. Il tema ¢ all’evidenza assai delicato, in
quanto esso si collega in modo diretto al principio costituzionale dell’obbligatorieta dell’azione
penale (art. 112 Cost.), rispetto al quale ¢ da tempo nota la sfasatura tra 1’assolutezza dello stesso
sul piano teorico e la sua rilevante attenuazione nella pratica quotidiana, in ragione
dell’impossibilita per il sistema giudiziario, a fronte della limitatezza delle sue risorse umane e
materiali, di corrispondere in modo appropriato e tempestivo a tutte le notizie di reato che vengono
prodotte!®.

Con la soluzione prospettata nel progetto Bonafede, dunque, i criteri di priorita dovrebbero
essere definiti nell’ambito del Progetto organizzativo adottato da ciascuna Procura sulla base di
“principi generali” stabiliti dal C.S.M. a propria volta fissati in attuazione di previsioni contenute
nei decreti legislativi.

La novita e effettivamente rilevante ma non straordinaria. Si noti, infatti, che, dando copertura ad
una prassi di fatto seguita da diversi anni'®, gia la Circolare del C.S.M. del 16 novembre 2017,
dedicata all’organizzazione degli uffici giudiziari, pur in assenza di un aggancio legislativo, ha
previsto che i dirigenti degli uffici giudiziari “possano” elaborare criteri di priorita nella trattazione
dei procedimenti “al fine dell’efficace e uniforme esercizio dell’azione penale, tenendo conto della
specifica realta criminale e territoriale ...”. Oggi, dunque, la riforma interviene elevando ad obbligo
legislativamente previsto un’indicazione gia ampiamente seguita nella prassi.

Venendo ora alle tabelle di organizzazione degli uffici giudicanti, il progetto di riforma dispone
che sia semplificata la procedura di approvazione, oggi particolarmente macchinosa, e che,
nell’ambito della stessa, sia valorizzato il ruolo del Consiglio giudiziario®.

In particolare, se rispetto alla proposta del Presidente della Corte d’Appello, il Consiglio
giudiziario esprime all’unanimita un parere favorevole, la tabella di organizzazione degli uffici ¢

approvata salvo che i magistrati dell’ufficio non attivino presso il C.S.M. una procedura di

18 Cfr., per tutti, V. ZAGREBELSKY, Stabilire le priorita nell ‘esercizio obbligatorio dell azione penale, in AAVV., Il
pubblico ministero oggi, Milano, 1994, 101 ss.

19 Cfr. N. ZANON-F. BioNDlI, Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 2019, 270s.

20 Cfr. B. GIANGIACOMO, Le competenze dei Consigli giudiziari in materia tabellare, in Quest. Giust., 2008, 103 ss.
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rivalutazione; se invece, rispetto alla proposta del Presidente, il Consiglio giudiziario esprime un
parere favorevole senza raggiungere l'unanimitd, la tabella di organizzazione degli uffici ¢
approvata salvo che il C.S.M. non si esprima in senso contrario entro un termine stabilito. .

Viene inoltre previsto il prolungamento fino a quattro anni (oggi sono tre) della durata anche
delle tabelle degli uffici giudicanti e 1’obbligo di verificare, nell’assegnazione degli affari e nella
sostituzione dei giudici impediti, il rispetto dell’equita nella distribuzione dei carichi di lavoro tra
tutti 1 magistrati dell’ufficio, delle sezioni e dei collegi (art. 7).

E ridotto, infine, da 67 a 37 il numero dei magistrati dell’ufficio del massimario della Corte di
Cassazione, contestualmente ridefinendo i requisiti minimi di professionalita richiesti per accedervi
(terza valutazione di professionalita e non meno di dieci anni di effettivo esercizio delle funzioni
giudicanti o requirenti di primo o di secondo grado). Tale intervento riformatore e finalizzato a fare
in modo che le competenze e 1’organico di tale ufficio tornino ad essere quelli originari, mutati nel
corso del tempo con la graduale trasformazione dell’ufficio stesso in una sorta di organo di supporto
alla concreta attivita giurisdizionale della Corte di cassazione: cio, per inciso, € stato possibile
grazie al recente ampliamento dell’organico della Cassazione che non dovrebbe rendere piu

necessario attingere a tale bacino per comporre i collegi giudicanti della stessa (art. 6)2L.

5. Le interferenze tra magistrati e politica

Il Capo 111 del disegno di legge (artt. 12-19) é dedicato alla disciplina di una serie di fattispecie
assai delicate che attengono al tema dei rapporti tra magistrati e politica.

All’art. 12 il disegno di legge amplia le ipotesi di ineleggibilita dei magistrati ordinari,
amministrativi, contabili e militari. In particolare, si prevede che essi, esclusi quelli in servizio da
almeno due anni presso le giurisdizioni superiori 0 presso gli uffici giudiziari con competenza
territoriale a carattere nazionale, non siano eleggibili alla carica di membro del Parlamento europeo,

di senatore o di deputato o a quella di presidente della giunta regionale, di consigliere regionale, di

2L Cfr. art. 1, comma 379, della legge n. 145 del 2018 (legge di stabilita per I’anno 2019), che ha disposto I’aumento
del ruolo organico del personale della magistratura ordinaria di 600 unita e, in particolare, 1’aumento da 60 a 65 unita
del numero dei magistrati con funzioni giudicanti e requirenti direttive di legittimita e da 375 a 440 unita del numero dei
magistrati con funzioni giudicanti e requirenti di legittimita.
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presidente delle province autonome di Trento e di Bolzano o di consigliere provinciale nelle
medesime province autonome se prestano servizio, o lo hanno prestato nei due anni precedenti la
data di accettazione della candidatura, presso sedi o uffici giudiziari con competenza ricadente, in
tutto o in parte, nella circoscrizione elettorale.

| medesimi magistrati non sono, altresi, eleggibili alla carica di sindaco in comuni con
popolazione superiore a 100.000 abitanti se prestano servizio, o lo hanno prestato nei due anni
precedenti la data di accettazione della candidatura, presso sedi o uffici giudiziari con competenza
ricadente, in tutto o in parte, nel territorio della provincia in cui &€ compreso il comune. Non sono in
ogni caso eleggibili i magistrati che, all’atto dell’accettazione della candidatura, non siano in
aspettativa senza assegni da almeno due mesi.

Tali previsioni hanno il pregio di razionalizzare la frammentaria normativa oggi vigente,
riconducendola ad un quadro unitario; da notare, peraltro, la novita rappresentata dalla previsione
dell’ineleggibilita alla carica di membro del Parlamento europeo, per I’accesso alla quale non € oggi
fissato alcun limite per i magistrati?.

La riforma prevede poi che i magistrati - ordinari, amministrativi, contabili e militari - non
possano assumere 1’incarico di componente del Governo (Presidente del Consiglio dei ministri,
vicepresidente del Consiglio dei ministri, ministro, viceministro, sottosegretario di Stato), o di
sottosegretario 0 assessore regionale, o di assessore comunale, se non siano collocati in aspettativa
senza assegni all’atto dell’assunzione dell’incarico (art. 13). Ai sensi dell’art. 14, inoltre, si
prescrive che, durante il mandato o I’incarico di governo, sia nazionale che regionale e locale, il
magistrato debba obbligatoriamente trovarsi in aspettativa in posizione di fuori ruolo e che, in
relazione al trattamento economico, possa scegliere tra la conservazione di quello in godimento e la
corresponsione dell’indennita di carica.

Il progetto Bonafede disciplina anche il ricollocamento in ruolo dei magistrati che si siano
candidati alle elezioni europee, politiche, regionali o0 amministrative in comuni con popolazione
superiore a 100.000 abitanti, senza essere eletti, introducendo una serie di limiti - di durata

triennale? - agli uffici e alle funzioni che possono essere assegnate a tali magistrati (art. 15). Viene

22 Cfr. G. E. PoLizz, Il magistrato al Parlamento, Padova, 2017, 1 ss.

23 Salvo, per ’elezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, quanto previsto dall’articolo 8,
comma 2, del D.P.R. n. 361 del 1957, che vieta I’esercizio delle funzioni giudiziarie nella circoscrizione nel cui ambito
si @ svolta I’elezione per un periodo di cinque anni.
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altresi previsto il ricollocamento dei magistrati che abbiano svolto, per almeno un anno, un mandato
elettorale al Parlamento europeo e nazionale o nei Consigli regionali o delle province autonome,
ovvero abbiano ricoperto incarichi di governo nazionale o regionale, o siano stati sindaci in comuni
con piu di 100.000 abitanti, prevedendone 1’inquadramento in un ruolo autonomo del Ministero
della giustizia, di altro Ministero o della Presidenza del Consiglio dei ministri ed escludendo che
possano ancora considerarsi appartenenti alla magistratura (artt. 16 e 17)4,

Una specifica disciplina & prevista inoltre per i magistrati che ricoprono cariche elettive o di
governo in comuni con una popolazione superiore ai 5.000 abitanti (ma inferiore a 100.000): essi
sono collocati in aspettativa obbligatoria senza assegni per tutta la durata del mandato (art. 18).%
Terminato il mandato, essi sono ricollocati - per una durata di almeno tre anni - presso un ufficio
appartenente a un distretto diverso da quello nel quale hanno esercitato lo stesso.

Ai sensi dell’art. 19 del progetto, infine, i magistrati fuori ruolo per 1’assunzione di incarichi
extra-giudiziari di natura politico-amministrativa (segretario generale della Presidenza dei Consiglio
dei ministri e dei Ministeri, capo e di vicecapo di dipartimento presso la Presidenza del Consiglio
dei ministri e i Ministeri, nonche presso i consigli e le giunte regionali) non possono fare domanda
per accedere a incarichi direttivi o a qualifiche direttive per un periodo di due anni decorrente dal
giorno di cessazione dell’incarico, fatto salvo il caso in cui in precedenza I’incarico direttivo sia
stato ricoperto o la qualifica gia posseduta.

Una previsione, quest’ultima, senz’altro condivisibile ma, allo stesso tempo, non all’altezza delle
aspettative e dell’importanza che questo tema, solo apparentemente marginale, riveste ai fini di un
effettivo e complessivo rilancio della funzionalita e dell’immagine della magistratura in questi
tempi difficili. La complessa e disorganica disciplina in materia di incarichi extragiudiziari dei

magistrati?®, infatti, meriterebbe un ripensamento pitl incisivo, tanto piti in un periodo storico nel

24 Cfr. Corte cost., sent. n. 6/1960, laddove essa ha sottolineato che la formula “conservare il posto di lavoro”,
prevista all’art. 51, comma 3, Cost., significa “mantenere il rapporto di lavoro o di impiego” € non gia “continuare
nell’esercizio delle funzioni espletate dall’impiegato interessato”.

%5 Attualmente, ai sensi dell’art. 81 del Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, sindaci, presidenti
delle province, presidenti dei consigli comunali e provinciali, presidenti dei consigli circoscrizionali, nonché membri
delle giunte di comuni e province, se lavoratori dipendenti, possono essere collocati a richiesta in aspettativa non
retribuita per tutto il periodo di espletamento del mandato. Per gli enti locali, dunque, ad oggi ’aspettativa ¢ facoltativa.

% Cfr. F. DAL CANTO, Per “voltare pagina” occorre ripensare anche la disciplina degli incarichi extragiudiziari
dei magistrati, cit., 1 ss.
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quale, come detto, le potenziali commistioni tra magistratura e politica sono giustamente osservate
con particolare attenzione?’.
Da notarsi, in conclusione di questo punto, che tutte le disposizioni del Capo Il sono destinate a

trovare applicazione in relazione a incarichi assunti dopo I’entrata in vigore della riforma.

6. La composizione, I’organizzazione e il funzionamento del Consiglio superiore della

magistratura

Il Capo IV del disegno di legge, composto dagli articoli da 20 a 38, contiene disposizioni
immediatamente precettive, con le quali il Governo modifica la legge n. 195 del 1958, recante
Norme sulla Costituzione e sul funzionamento del Consiglio superiore della Magistratura.

In primo luogo, la riforma incide sulla composizione ed organizzazione del Consiglio superiore
(articoli da 20 a 25). A tale riguardo, le novita piu significative sono:

a) la modifica del numero dei componenti elettivi del Consiglio, che & portato dagli attuali 24 a
30 complessivi, di cui 20 magistrati ordinari, in luogo degli attuali 16, e 10 eletti dal Parlamento, in
luogo degli attuali 8 (articolo 20), con conseguente modifica del quorum funzionale per la validita
delle deliberazioni (articolo 23);

b) la previsione del sorteggio per I’individuazione dei componenti di tutte le commissioni del
Consiglio (articolo 21);

c¢) l’incompatibilita tra DP’appartenenza ad alcune specifiche commissioni consiliari e
I’appartenenza alla sezione disciplinare, il cui meccanismo di individuazione diviene il sorteggio, in
luogo dell’attuale elezione a maggioranza dei due terzi (articolo 22).

Vale la pena soffermarsi, in particolare, su tre aspetti.

Il primo riguarda il numero dei componenti elettivi del C.S.M., che passa, nel progetto, da
ventiquattro a trenta; com’¢e noto, nel 1958 i membri elettivi erano ventuno, saliti a trenta nel 1975 e
ridotti a ventiquattro nel 2002.

Si tratta, in un certo senso, di una scelta in controtendenza. L’andamento a “montagne russe”?®

che ha caratterizzato la storia del C.S.M., infatti, ¢ per lo piu andato di pari passo con 1’idea che di

27 Cfr. N. ZANON - F. BioNDI, |l sistema costituzionale della magistratura, cit., 132s.
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tale organo si intendeva valorizzare di volta in volta: una visione riduttiva di esso e delle sue
funzioni ha fatto preferire un collegio piu ristretto; la consapevolezza invece della sua centralita,
unita alla constatazione dell’espansione delle sue competenze, ha comportato invece scelte opposte.
Nel progetto Bonafede, per la prima volta, ad una visione dell’organo piuttosto riduttiva si
accompagna un aumento del numero; in questo caso, peraltro, la soluzione é resa necessaria da una
ragione specifica, ovvero la circostanza di aver introdotto delle rigide incompatibilita tra sezione
disciplinare e alcune commissioni istruttorie?.

Il secondo aspetto da considerare riguarda la previsione del sorteggio per la formazione sia delle
commissioni sia della sezione disciplinare. Si tratta, nella sostanza, di “quel che resta”
dell’originaria proposta predisposta dal Governo agli inizi del 2020, tesa a designare con tale
metodo tutti i componenti togati dell’organo di governo della magistratura. Ora il sorteggio, uscito
dalla porta della composizione del C.S.M., rientra dalla finestra della sua organizzazione interna,
come metodo di formazione di tutte le commissioni - al posto dell’attuale criterio di rinnovo “di
regola annuale” (cfr. art. 53 del Regolamento interno) - e come metodo di formazione della sezione
disciplinare, oggi eletta a scrutinio segreto a maggioranza dei due terzi dei componenti del
Consiglio (cfr. art. 4, comma 4, legge n. 195/1958 e art. 4 del R.1.).

Infine, il terzo aspetto che deve essere evidenziato concerne il divieto di costituire gruppi
all’interno del Consiglio. Si tratta di una previsione dalla naturale prevalentemente simbolica; del
resto, & ben difficile controllare I’osservanza di un siffatto divieto, atteso che la formazione
eventuale di gruppi non avviene mai in modo formale, né, d’altra parte, la stessa € oggi € prevista da
alcuna fonte normativa, sia essa la disciplina elettorale - la legge n. 44/2002 prevede soltanto
candidature individuali - sia quella riguardante il funzionamento del Consiglio.

Tale previsione, cosi come quella in forza della quale ciascun componente del C.S.M. é tenuto
ad esercitare le sue funzioni in modo indipendente ed imparziale, sembra voler ribadire I’idea che
I’indipendenza del singolo componente dell’organo possa essere garantita soltanto attraverso
I’isolamento dagli altri. Ma si tratta, a dire il vero, di un obiettivo “mortificante e innaturale”; com’¢e

stato giustamente osservato, “non si cancellano per decreto né le differenze né le identita di visione

28 R. RomBoLI, Quale legge elettorale per quale Csm: i principi costituzionali, la loro attuazione e le proposte, in
Questione giustizia, 2020, 10.

29 In tal senso v. N. Rossl, La riforma del C.S.M. proposta dal ministro Bonafede, in Questione giustizia, 12 luglio
2019, 1 ss.

180



A C OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

dei problemi del giudiziario e non si annullano con un tratto di penna consonanze ideali e

programmatiche che hanno la loro radice nella storia della giustizia e della magistratura”®,

7. L’elezione dei membri laici del Consiglio superiore della magistratura

Con D’art. 28 del progetto si intende sostituire 1’art. 22, comma 4, della legge n. 195 del 1958 con
la seguente formulazione: “i componenti da eleggere dal Parlamento, previamente auditi dalle
competenti Commissioni parlamentari, sono scelti tra i professori ordinari di universita in materie
giuridiche e tra gli avvocati dopo quindici anni di esercizio professionale, purché non siano
componenti del Governo e non lo siano stati negli ultimi due anni e non siano componenti delle
giunte delle regioni e delle province autonome di Trento e di Bolzano e non lo siano stati negli
ultimi due anni”.

Come ¢ noto, I’articolo 104, comma 3, Cost. stabilisce che un terzo dei componenti del C.S.M.
sia eletto dal Parlamento in seduta comune tra i professori ordinari di Universita in materie
giuridiche e tra gli avvocati dopo quindici anni di esercizio professionale. Nella formulazione oggi
vigente, il citato art. 22, con riguardo all’elettorato passivo, si limita a ribadire la previsione
costituzionale; la riforma, dunque, introduce un nuovo limite all’eleggibilita per i componenti del
Governo o delle Giunte regionali e delle province autonome di Trento e di Bolzano. Diverrebbero
quindi ineleggibili tutti coloro che rivestono tali cariche o che le abbiano rivestite, anche se per un
tempo limitato, nell’arco temporale dei due anni antecedenti.

La disposizione prevede, inoltre, che i componenti da eleggere dal Parlamento siano previamente
auditi dalle competenti Commissioni parlamentari.

Si tratta di un’assoluta novita. A differenza di quanto avviene per molte designazioni
parlamentari, infatti, la disciplina vigente, nell’affidare 1’elezione dei membri laici al Parlamento in
seduta comune, non contempla alcuna procedura formalizzata, né tanto meno delle audizioni.

La soluzione prospettata e in definitiva condivisibile, anche se probabilmente insufficiente

rispetto alle aspettative maturate negli ultimi anni. Sovente, infatti, le scelte del Parlamento sono

30 Cfr. N. Rossl, Rimpicciolire il CSM? Osservazioni critiche sul progetto di riforma del CSM, in Questione
giustizia, 4 settembre 2020, 4, da cui sono tratti i virgolettati.
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state criticate perché, a dispetto del requisito dell’alta qualificazione giuridica richiesto per i
candidati dalla Costituzione, esse sono state oggetto di un’eccessiva “politicizzazione” e hanno
seguito rigide logiche di schieramento®.,

Nel segnalare tale problema, ad esempio, in dottrina si era in passato ventilata la possibilita che il
legislatore introducesse quale rimedio quello di prevedere I’obbligo per i presidenti delle Camere di
chiedere un parere preventivo sui nomi dei candidati al Consiglio universitario nazionale o al

Consiglio nazionale forense®2.

8. La disciplina elettorale per il rinnovo dei componenti togati del C.S.M.

Come anticipato, I’intervento piu significativo, e del resto piu atteso, dell’intera riforma ¢ quello
che ha riguardato il sistema elettorale per la nomina dei componenti togati del Consiglio superiore
(art. 29).

Al riguardo, tra le principali novita si segnalano le seguenti:

1. Delettorato passivo € riconosciuto a tutti i magistrati che esercitano funzioni giudiziarie i
quali abbiano conseguito almeno la terza va-lutazione di professionalita (ovvero dopo dodici anni di
servizio), men-tre oggi lo stesso e attribuito a chi ha tre anni di anzianita;

2. vengono previsti diciannove collegi elettorali di dimensioni ridotte al posto dei tre collegi
unici nazionali previsti attualmente, sud-divisi in ragione delle diverse categorie funzionali
(legittimita, merito requirente e merito giudicante);

3. di tali collegi, uno é costituito dai magistrati appartenenti alle Corti superiori (Corte di
cassazione, Procura generale presso la stessa e Tribunale superiore delle acque pubbliche), che
eleggono tra di loro due membri, mentre tutti gli altri sono collegi uninominali, dei quali diciassette
“ordinari”, costituiti a livello territoriale e riservati ai magi-strati che svolgono funzioni di merito,
senza distinzione tra funzioni giudicanti e requirenti, € uno “speciale”, ovvero riservato ai magistrati

della Corte d’Appello di Roma e della Procura generale presso la medesima Corte, della Direzione

31 N. ZaNoN-F. BloNbi, Il sistema costituzionale della magistratura, cit., 33.
32 Cfr. M. VoLri, | membri laici del C.S.M.: ruolo politico o di garanzia?, in Federalismi, n. 6, 2016, 8.
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nazionale antimafia e antiterrorismo, dell’Ufficio del massimario e del ruolo della Cassazione ed ai
magistrati fuori ruolo;

4. ciascun dei diciassette collegi “ordinari” deve comprendere un numero di -elettori
tendenzialmente pari ad un diciassettesimo del corpo elettorale. I collegi sono individuati con
Decreto dal Ministro almeno tre mesi prima del giorno fissato per le elezioni;

5. ciascun magistrato pud candidarsi solo nel collegio nel quale esercita le funzioni; ogni
collegio deve esprimere almeno dieci candidature. Le candidature devono rispettare un rapporto tra
generi tale per cui quello meno rappresentato deve avere una percentuale di candidati pari almeno al
quaranta per cento. Ogni candidatura e presentata da non meno di dieci e da non piu di venti
magistrati. Se le candidature presentate sono in numero inferiore a dieci, 0 non rispettano la parita
di genere, si procede al sorteggio dei candidati mancanti tra elenchi separati per genere. E
sorteggiato il quadruplo dei candida-ti necessari e i magistrati estratti, in assenza di indisponibilita
manifestata entro le 48 ore, sono candidati nel collegio secondo 1’ordine di estrazione;

6. I’elettore puo esprimere fino a quattro preferenze, poste in or-dine ed espresse alternando
candidati di genere diverso;

7. nel collegio viene eletto al primo turno il candidato che ha ottenuto almeno il 65% dei voti
di preferenza validamente espressi al primo posto sulla scheda;

8. se nessun candidato ottiene tale maggioranza, si procede al ballottaggio (il secondo giorno
successivo al completamento delle operazioni di spoglio) tra i quattro candidati che al primo turno
hanno ottenuto il maggior numero di voti, ma applicando un coefficiente di riduzione pari
rispettivamente a 0,90-0,80-0,70 per i candidati indicati al secondo, terzo e quarto posto; al secondo
turno ciascun elettore puo esprimere fino a due preferenze, purché differenziate per genere, ordinate
e numerate sulla scheda; risulta eletto il candidato che ha ottenuto piu voti applicando un
coefficiente di riduzione pari a 0,80 per il voto di preferenza indicato al secondo posto sulla scheda;

9. nel collegio per i magistrati appartenenti alle Corti superiori (dove vengono eletti due
candidati) il voto al primo turno si svolge secondo le medesime regole indicate per gli altri collegi,
ma nessun candidato viene eletto; accedono al secondo turno i quattro magistrati che al primo turno
hanno ottenuto il maggior numero di voti, tuttavia applicando un coefficiente di riduzione pari
rispettivamente a 0,90-0,80-0,70 per i candidati indicati al secondo, terzo e quarto posto. Al

secondo turno sono eletti i due candidati che hanno ottenuto il maggior numero di voti applicando
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un coefficiente di riduzione pari a 0,80 per il voto di preferenza indicato al secondo posto sulla
scheda.

Dunque, il Governo persegue 1’idea di un sistema prevalentemente basato su candidature
individuali - in continuita con la soluzione gia oggi prevista dalla legge n. 44/2002 - e collegi
elettorali uninominali molto ristretti. Si tratta di una soluzione estremamente sofisticata, della quale
e davvero difficile, in astratto, fornire una valutazione compiuta, tanto essa € elaborata e, a tratti,
quasi fantasiosa.

Evidenti sembrano essere i vantaggi che si intendono ottenere sulla carta: avvicinare i candidati
agli elettori, garantire la molteplicita delle provenienze territoriali dei componenti, favorire la
rappresentanza di genere; infine, ma non certo ultimo, promuovere delle candidature non
formalmente collegate alle correnti della magistratura. Cio detto, la resa effettiva di tale sistema e
tutt’altro che certa: ogni suo potenziale vantaggio, a bene vedere, potrebbe trasformarsi in un
effettivo svantaggio.

Prendo in esame, innanzi tutto, uno degli aspetti piu politicamente “scottanti”, ovvero il ruolo
delle correnti nella competizione elettorale, che, pressoché dichiaratamente, la riforma si propone di
depotenziare.

A tale proposito, la novita piu rilevante attiene all’alto numero di piccoli collegi uninominali
proposti in luogo dei tre oggi esistenti. Non e detto, tuttavia, che tale innovazione possa riuscire a
cogliere detto obiettivo; in verita essa, unitamente alla prospettiva di un turno di ballottaggio assai
probabile (essendo difficile che un candidato possa raggiungere il 65% dei voti di prima
preferenza), che avviene addirittura tra quattro candidati, e alla previsione circa la possibilita di
esprimere piu preferenze, sembra sollecitare la ricerca di accordi preventivi e, in ultima analisi, pare
favorire la rappresentanza dei raggruppamenti piu forti e organizzati.

In altre parole, quanto meno a prima lettura, il sistema non sembra affatto porre un argine alla
formazione di alleanze tra le correnti piu radicate sul territorio, con il conseguente rischio di una
potenziale “spartizione a tavolino” dei vari collegi; insomma, come spesso & capitato in passato, la
riforma potrebbe addirittura alimentare il male che intende combattere, con una riproduzione in
forma diversa delle peggiori dinamiche del “correntismo”, a scapito sia della rappresentanza delle
minoranze sia dell’effettivo potere di scelta dell’elettore.

Vero é che il meccanismo con il quale vengono contati i voti espressi a favore dei candidati, sia

al primo che al secondo turno, caratterizzato dal fatto di attribuire agli stessi un peso via via
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degradante a seconda del posizionamento nell’ordine delle preferenze, sembra ideato appositamente
per rendere piu difficile - ma non impossibile - ogni calcolo a monte: la sensazione che si ricava e
che, pur di sbarrare la strada all’azione delle correnti - con accorgimenti che probabilmente si
riveleranno inefficaci - si sia preferito approntare un sistema la cui “cifra” piu caratterizzante ¢ la
sua “indecifrabilita”, senza una vera scelta di campo, senza una vera visione: per dirla con una
battuta, un’idea non cosi lontana da una sorta di “sorteggio” travestito.

Ancora, la dimensione ridotta dei collegi - tenendo conto che I’organico della magistratura ¢, ad
oggi, di 9787 unita, ciascun di essi coinvolge circa 500 magistrati - favorisce un legame molto
stretto tra eletto e territorio, circostanza cui si collega non solo il vantaggio di rendere piu probabile
la conoscenza diretta, € dunque la scelta consapevole e autonoma da parte dell’elettorato, ma anche
il rischio, all’opposto, dell’insorgenza di rapporti molto ripiegati sul territorio, di tipo localistico e
magari “clientelare”.

Com’¢ stato efficacemente notato, il vagheggiato “ritorno al territorio”, presentato come il
toccasana che guarira ogni male del correntismo, puo aprire le porte “ad un vizio ancor piu temibile
rispetto allo strapotere nazionale delle componenti organizzate: quello del localismo”, che “puo
produrre sacche di clientela ben piu radicate e impermeabili di quelle che si possono formare con
sistemi basati su circoscrizioni nazionali’’3,

Ma gli aspetti che destano perplessita non sono esauriti.

Se con il sistema vigente tutti i magistrati votano, con tre schede separate, per i colleghi delle tre
categorie dei giudici di merito, dei pubblici ministeri e dei magistrati esercenti funzioni di
legittimita, il disegno di legge abbandona tale ripartizione, mantenendo soltanto la distinzione,
prevista in Costituzione, tra funzioni di legittimita e funzioni di merito.

Di conseguenza, non viene piu garantita, all’interno del Consiglio, una presenza predefinita di
magistrati di merito giudicanti e di magistrati di merito requirenti, cosi da privare potenzialmente il
Consiglio dell’apporto equilibrato delle diverse esperienze professionali di cui le due categorie di

magistrati sono espressione.

33 Cfr. E. GRossO, Brevi note sulle possibili linee di una riforma della legge elettorale del CSM, in Questione
giustizia, 30 luglio 2020.

34 La distinzione tra le categorie dei magistrati giudicanti e dei magistrati requirenti, peraltro, non & imposta dalla
Costituzione, la quale si limita a stabilire, all’art. 104, che 1’elettorato passivo € riconosciuto a tutti i magistrati ordinari
“appartenenti alle varie categorie”, lasciando ampia discrezionalita al legislatore di individuare in concreto a quali di
esse si debba fare riferimento.
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Con specifico riguardo al collegio per i magistrati delle alte corti, poi, la riforma prevede che
I’elettorato attivo e passivo sia riservato ai soli magistrati appartenenti alle stesse magistrature,
venendo dunque meno la possibilita per i magistrati di merito, che quotidianamente si confrontano
con il lavoro dei colleghi di Cassazione, di votare i consiglieri provenienti dalla magistratura di
legittimita e per i magistrati di legittimita di votare i consiglieri provenienti dalla magistratura di
merito, le cui decisioni sono chiamati a valutare quotidianamente. Si tratta di una soluzione poco
convincente e piuttosto anacronistica, laddove essa induce a marcare la distanza tra magistrati di
merito e magistrati di legittimita, tradendo una sorta di nostalgia dei tempi passati, quando la
magistratura era rigorosamente distinta in inferiore e superiore.

Ancora, con riguardo al collegio speciale che comprende i magistrati fuori ruolo, quelli
dell’ufficio del massimario e delle direzioni nazionali, esso sembra pensato come una sorta di
contenitore “di risulta”, nel quale confluiscono categorie eterogenee, unite senza alcun criterio
logico se non quello, meramente numerico, teso a consentire il formarsi di un collegio con un
elettorato piu 0 meno dello stesso peso di quello degli altri collegi. Si noti, tuttavia, che la
componente maggioritaria risulta essere quella dei magistrati fuori ruolo: ora, la possibilita per
questi ultimi di scegliere di fatto un consigliere desta perplessita perché pone in particolare rilievo
una categoria di magistrati, come ricordato sopra, molto problematica, sulla quale, anzi, sarebbe
stato auspicabile un intervento legislativo di segno diverso, nel senso di un suo contenimento e di
una sua piu precisa definizione.

Infine, una sorta di “chicca” la possiamo rinvenire nella soluzione di prevedere il sorteggio del
quadruplo dei candidati mancanti nel caso in cui non si giunga, in uno o piu collegi, al
raggiungimento del numero di dieci candidature necessarie, tenendo anche conto della necessaria
presenza dei due generi; i sorteggiati, in assenza di indisponibilita manifestata entro le 48 ore,
risultano candidati nel collegio secondo I’ordine di estrazione.

Si tratta di una previsione nella quale fa capolino per I’ennesima volta la tecnica del sorteggio e
dunque I’idea che la casualita debba avere un ruolo, seppur residuale, nella composizione
dell’organo. Ma, soprattutto, con essa si sfiora davvero il ridicolo: 1’eventualita che si possa essere
eletti al C.S.M. a prescindere dalla propria volonta, semplicemente perché non si sono mostrati dei
riflessi sufficientemente pronti all’indomani del sorteggio, appare davvero goffa, oltre che poco

dignitosa per il malcapitato.
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9. In conclusione

In conclusione, credo si possa affermare che il disegno di legge Bonafede delude di pit laddove
era piu atteso, ovvero con riguardo alla riforma del Consiglio superiore della magistratura.

Aldila delle singole previsioni, sempre perfettibili, mi pare, infatti, che la maggior parte delle
scelte di fondo riguardanti la “carriera” e lo status dei magistrati, 1’organizzazione degli uffici, gli
incarichi direttivi, le interferenze tra politica e magistratura sia, in linea di massima, per lo piu
condivisibile, ovvero essa, talora magari con una certa timidezza, vada nella direzione da tempo
auspicata dalla dottrina maggioritaria.

Al contrario, con riguardo al C.S.M., complice evidentemente la grande tensione registratasi
negli ultimi mesi intorno a tale organo, la riforma sembra un po’ sfuggita di mano e aver assunto dei
connotati piuttosto preoccupanti.

In particolare, la soluzione predisposta dal Governo con riguardo al sistema elettorale per il
rinnovo dei togati - che, come detto, costituiva la vera ragione della riforma - sembra tesa, al di la
della sua evidente farraginosita, a neutralizzare alcune delle potenzialita dell’organo inscritte nel
modello costituzionale.

Piu che a risolvere le criticita che certamente ci sono, infatti, il progetto appare soprattutto
preoccupato di ridefinire al ribasso la fisionomia del C.S.M., in coerenza con I’idea che vede in esso
un organo dalla natura esclusivamente burocratico-amministrativa e dunque oscurandone la vera

essenza costituzionale, di organo “di garanzia” dotato di “intrinseca politicita”%.

3 L espressione ¢ di P. BARILE, Il CSM e la Costituzione, in la Repubblica, 9 aprile 1986.

Su tali aspetti F. DAL CANTO, Le prospettive di riforma elettorale del Consiglio superiore della magistratura, in
corso di pubblicazione negli atti del Seminario del Gruppo di Pisa dal titolo 1l Consiglio Superiore della Magistratura:
snodi problematici e prospettive di riforma.
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